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esde sus inicios, la pandemia de Covid-19 ha dado lu-

gar a un creciente numero de estudios en el campo de

las Relaciones Internacionales (R1), sobre sus significa-
dosylas consecuencias para América Latinay el Caribe (ALC).
De hecho, han sido muchos los y las colegas que se moviliza-
ron para entender la articulacion de este hito de la politica
global con nuestra region, reflejo de nuestra interconectivi-
dad a escala planetaria.

Estas primeras reflexiones se propusieron esbozar lo que
estamos viviendo en toda su complejidad, de ahi la publica-
cion de varios numeros especiales de revistas y compilaciones
que abordan las multiples cuestiones abiertas por la propaga-
ci6én del coronavirus.! En los proximos meses, las referencias

1 “América Latina en el mundo del coronavirus”, Nueva Sociedad, nd-
mero especial, num. 287, 2020; Gian Luca Gardini (ed.), The World before
and after Covid-19. Intellectual Reflections on Politics, Diplomacy and Internatio-
nal Relations, Estocolmo, European Institute of International Studies, 2020;
“Geopolitica de la pandemia de COVID-19”, Geopolitica(s). Revista de estu-
dios sobre espacio y poder, vol. 11, nimero especial, 2020; “Pandemia fase 1:
entre la perplejidad y el temor”, Temas y debates. Revista universitaria de cien-
cias sociales, ano 24, numero especial, 2020; Paz Milet y Adrian Bonilla
(eds.), “América Latina y el impacto de la pandemia del COVID-19”, Pen-
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se seguiran multiplicando, con razon, ante la magnitud de la
sacudida que ha ocasionado este virus en nuestras vidas y los
desafios de una problematica de gobernanza en constante
cambio. Podemos esperar también que los proyectos editoria-
les giren cada vez mas en torno a los impactos de la Covid-19
en los diferentes debates tedricos que atraviesan el campo de
las r1. Este proyecto nace en el marco de esta segunda etapa
de estudios académicos frente a la pandemia.

Parte importante de las referencias disponibles pintan un
cuadro sombrio de la cooperacion internacional en las distin-
tas respuestas a la crisis sanitaria, especialmente a la luz de un
continente que ha sufrido el mayor niimero de personas afec-
tadas por contagios o muertes en el mundo. Ademas, las pér-
didas humanas son el primer efecto de una crisis que también
es profundamente socioeconémica, en particular para ALC.
Es cierto que en la vispera del brote del coronavirus en 2020,
los gobiernos de las Américas no se encontraban en el mejor
momento de colaboracion; estaban sumamente divididos
respecto a la situacion venezolana y con algunos represen-
tantes mas habiles para generar hostilidad que armonia,
como Donald Trump (2017-2021), en Estados Unidos, y Jair
Bolsonaro (2019-), en Brasil.2

samiento Propio, ano 25, num. 52, 2020; “Special Issue: Covid-19 in Latin
America and the Caribbean”, Bulletin of Latin American Research, vol. 39,
Issue S1, 2020.

2 José Bricenio Ruiz y Andrea Ribeiro Hoffmann, “The Crisis of Latin
American Regionalism and the Way Ahead”, en Guilherme Bettina De
Souza, Christian Ghymers, Stephany Griffith-Jones y Andrea Ribeiro
Hoffmann (coords.), Financial Crisis Management and Democracy: Lessons
from Ewrope and Latin America, Cham, Springer, 2021, pp. 281-293; Guada-
lupe Gonzdlez, Monica Hirst, Carlos Lujan, Carlos Romero y Juan Ga-
briel Tokatlian, “Coyuntura critica, transicién de poder y vaciamiento
latinoamericano”, Nueva Sociedad, ntum. 291, 2021, pp. 49-65; Thomas
Legler y Arturo Santa Cruz, “Dos décadas de conmocion en el orden
hemisférico en las Américas”, en Alejandro Aldayy Paulina Rivera (coords.),
El sistema y la politica internacionales: narrativas desde México, Ciudad de
México, Centro de Investigacion Internacional/Instituto Matias Rome-
ro, 2021, pp. 121-142; Detlef Nolte y Brigitte Weiffen (eds.), Regionalism
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Aunque sin duda la experiencia de ALc ha sido una de
fallas y vacios importantes en la cooperacion regional y glo-
bal frente a la pandemia, los articulos que forman este dossier
subrayan que el panorama de accién colectiva entre gobier-
nos, organizaciones internacionales (0I) y actores no-estata-
les también ha incluido instancias e iniciativas significativas
de improvisacion, innovacion y liderazgo. Dificil de captar
por su diversidad y variabilidad, la cooperacion internacio-
nal puede entenderse como “un principio de asociacién me-
diante el cual actores [...] se agrupan pararesolver problemas
de interés comun”.? El propésito de este nimero especial es
realizar un analisis critico y matizado de la gobernanza regio-
nal y global contra la Covid-19 desde América Latina y el Ca-
ribe, tal como opera en la actualidad. Los articulos abordan
diversas tematicas relacionadas con la gobernanza global y
regional de la pandemia de Covid-19 en América Latina, in-
cluyendo la seguridad sanitaria y las consecuencias socioeco-
nomicas, humanitarias y politicas de esta crisis. Entendemos
la gobernanza global y regional como “la resolucién de pro-
blemas globales (y regionales) especificos por medio de la
creacion de distintas esferas transnacionales de autoridad,
cada una de las cuales comprende un grupo diferente de
actores y una arquitectura institucional particular”.

Ademas de explorar los diferentes tipos de cooperacion
que operan en la region, a través del estudio multinivel de
mecanismos concretos de gobernanza, los aportes de este
numero ayudan a una apreciacion mads detallada de las po-
sibilidades, retos y dilemas de la agencia® latinoamericanay
caribena para reaccionar a la pandemia, y sus impactos so-

Under Stress: Europe and Latin America in Comparative Perspective, Nueva
York, Routledge, 2020.

3 Guillaume Devin, Un seul monde, Paris, cNrs Editions, 2013, p- 10.

4 Thomas Legler, “Gobernanza global”, en Thomas Legler, Arturo
Santa Cruz y Laura Zamudio Gonzalez (eds.), Introduccion a las relaciones
internacionales: América Latina y la politica global, México, ».F., Oxford Uni-
versity Press, 2013, pp. 253-266.

5 Entendida como capacidad de accién y decision.
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cioeconémicos y humanitarios.® En otras palabras, el dossier
tiene como tela de fondo la dialéctica entre agencia-estruc-
tura y como se ha manifestado en las respuestas al coronavi-
rus de actores y organizaciones de ALC.”

Por su enfoque en la agencia, estas contribuciones com-
binan diferentes perspectivas, incluyendo desde el regiona-
lismo comparativo, la gobernanza global, el institucionalismo
neoliberal, hasta el realismo, la teoria organizacional aplica-
da a burocracias internacionales, las transiciones de poder,

6 Muchas obras sobre la agencia latinoamericana y caribefia en el
orden mundial o en las RI reinterpretan episodios pasados de negociacio-
nes colectivas. Para algunos estudios de caso, véase Mélanie Albaret, Puis-
sances moyennes dans le jeu international. Le Brésil et le Mexique aux Nations
unies, Paris, Les Presses de Sciences Po, 2014; Arnulf Becker Lorca, Mes-
tizo International Law. A Global Intellectual History 1842-1933, Cambridge,
University Press, 2015; Eric Helleiner, Forgotten Foundations of Bretton
Woods. International Development and the Making of the Postwar Order, Ithaca,
Cornell University Press, 2014; Tom Long, “Latin America and the Lib-
eral International Order: An Agenda for Research”, International Affairs,
vol. 94, nim. 6, 2018, pp. 1371-1390; Liliana Obregén Tarazona, “Be-
tween Civilization and Barbarism: Creole Interventions in International
Law”, en Richard Falk, Balakrishnan Rajagopal y Jacqueline Stevens
(eds.), International Law and the Third World: Reshaping Justice, Londres,
Routledge, 2008, pp. 111-128; José Luis Rodriguez Aquino, “Limitar las ar-
mas. Sobre la formulacion de normas internacionales en contra de la
proliferacion nuclear de América Latina”, Foro Internacional, nam. 239,
2020, pp. 97-137; Juan Pablo Scarfi, “Globalizing the Latin American Le-
gal Field: Continental and Regional Approaches to the International Le-
gal Order in Latin America”, Revista Brasileira de Politica Internacional, vol.
61, nam. 2, 2018, e005; Carsten-Andreas Schulz, “Accidental Activists:
Latin American Status-Seeking at The Hague”, International Studies Quar-
terly, vol. 61, nam. 3, 2017, pp. 612-622; Kathryn Sikkink, “Latin American
Countries as Norm Protagonists of the Idea of International Human
Rights”, Global Governance, vol. 20, nam. 2014, pp. 389-404; Christy Thorn-
ton, Revolution in Development. Mexico and the Governance of the Global Econo-
my, Berkeley, University of California Press, 2021.

7 Con respecto a la cuestion de agencia-estructura en las RI, véase
Alexander Wendt, “The Agent-Structure Problem in International Rela-
tions”, International Organization, vol. 41, nam. 3, 1987, pp. 335-370; Colin
Wight, Agents, Structures and International Relations: Politics as Ontology, Cam-
bridge, University Press, 2006.
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las redes y comunidades epistémicas y el transgubernamen-
talismo en la politica global y la gobernanza indirecta. Este
numero especial refleja la riqueza y diversidad de la inves-
tigacion en RI en y sobre ALC, asi como los beneficios del
pluralismo, la integracion tedrico-conceptual y el didlogo,
aunque parezca cada vez mas dificil, entre diferentes pun-
tos de vista, metodologias y epistemologias.

Los siete articulos que componen este namero de Foro
Internacional estan ordenados por nivel de analisis. Los dos
primeros abordan el tema en la escala global, los dos siguien-
tes en la regional y los tres ultimos en la nacional; en su con-
junto, ofrecen un panorama de los diversos mecanismos de
cooperacion en la gobernanza que se han invocado para lu-
char contra la Covid-19. Las y los autores recibieron la con-
signa de reflexionar de manera relacional, tanto entre las
escalas de la accion politica como entre los diferentes acto-
res influyentes.

La lectura de las distintas contribuciones a este namero
especial revela una preocupacion transversal sobre los de-
terminantes del éxito y la eficacia de la cooperacion interna-
cional, un cuestionamiento clasico y fundamental en las r1.
Logicamente, una pregunta tan amplia no tiene una respues-
ta unica. Partiendo del postulado segtn el cual la cooperacion
siempre existe, y mas bien se valora como herramienta politi-
ca o se desprecia a favor de otros intereses y principios, las
reflexiones aqui reunidas ofrecen tres hallazgos principales.

Primero, tomando como punto de partida la agencia lati-
noamericana y caribena y su potencial, las y los autores se
inscriben en la tendencia sobre la necesidad de descentrali-
zar y diversificar las miradas al estudiar las interacciones den-
tro de los mecanismos de la gobernanza y la cooperacion
internacional. Los actores no dominantes en el orden mun-
dial también importan para entender el funcionamiento evo-

8 Algunos de estos ultimos no se analizaron lo suficiente, como el
sector privado y las asociaciones de la sociedad civil, un pendiente que
habra que resolver en estudios futuros.
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lutivo de los mecanismos de regulacion colectivos. Si bien
se incluye el papel de los Estados, lo innovador del dossier es
considerar al mismo tiempo el protagonismo de individuos,
tales como las y los cientificos brasilenos y mexicanos que
participan simultineamente en comunidades epistémicas y
redes transgubernamentales de salud publica, y de las o1, no-
tablemente la Organizacion Mundial de la Salud (owms) y la
Organizacion Panamericana de la Salud (ops), sin despreciar
el activismo del Sistema de la Integracion Centroamericana
(Sica) y de la Comunidad del Caribe (Caricom).

Las diferentes facetas de esta agencia se analizan desde
una perspectiva relativa, al tener en cuenta los condicionan-
tes de la accion en la gobernanza global y regional de la salud
en un orden mundial profundamente asimétrico y en proce-
so de transformacion. El articulo de Radl Bernal-Meza resalta
los retos y las restricciones que se imponen a las y los actores
de Ameérica Latina y el Caribe ante la transicion global de
poder, la transformacion del capitalismo, la rivalidad sino-es-
tadounidense y las dificultades subsecuentes para la coopera-
cion anivel mundial. José Briceno Ruiz detecta oportunidades
en el mismo entorno global a partir del estudio del caso vene-
zolano y como el gobierno de Nicolds Maduro intenta adap-
tarse para sobrevivir, por ejemplo, con el desarrollo de una
“estrategia euroasiatica” que lo acerca a China y Rusia de ma-
nera decisiva en el contexto de la pandemia de Covid-19.

Segundo, llama la atencion el consenso alrededor del he-
cho de que las y los diferentes actores latinoamericanos y cari-
benos no siempre adoptan posturas cooperativas. En efecto,
lalectura del namero especial deja claro que hay representan-
tes politicos que no so6lo no quieren cooperar, sino que mas
bien obstruyen los mecanismos colaborativos. Se demuestra
en varios articulos a proposito de Donald Trump, cuya posi-
cion fue relevante por ser el lider de la primera potencia
mundial, lo que repercutié en América Latina y el Caribe. En
este sentido, Deisy Ventura y Flavia Bueno analizan detallada-
mente el caso de la estrategia de “neoliberalismo epidemiolo-
gico”, que significa la promocion de la inmunizacién masiva
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por contagio, a cargo de Jair Bolsonaro y su equipo mas cerca-
no. Esta hostilidad hacia el multilateralismo global y regional
se traduce en ambos casos en el cuestionamiento de las reco-
mendaciones que emanan de la comunidad cientifica inter-
nacional (redes de expertos y oMs) y en sus ataques directos
al buen funcionamiento de la oms, al suspender sus contribu-
ciones financieras. En una perspectiva similar, las tensiones
entre el gobierno de Nicolas Maduro y algunas o1 (denuncias,
suspensiones de pago), asi como su aislamiento hemisférico
agudizado después de la autoproclamacion de Juan Guaido
en enero de 2019, complican drasticamente su participa-
cion en programas de asistencia anti-Covid-19.

Ademas, hay actores gubernamentales que someten la
cooperacion a su proyecto politico. No dudan en ir en con-
tra de las recomendaciones cientificas para proteger sus
compromisos con el electorado, lo que Maria Esther Coro-
nado Martinez estudia con el ejemplo del gobierno de An-
drés Manuel Lopez Obrador (2018- ) y las perturbaciones
que la centralizacion del ejercicio del poder en torno al pre-
sidente mexicano ocasiona en la convivencia entre expertas
y expertos. Las polémicas alrededor de la figura de Hugo
Lopez-Gatell Ramirez, a la vez miembro de la comunidad
epistémica transnacional de la salud y Subsecretario de Pre-
vencion y Promocion de la Salud, lo ilustran.

Tercero, las posturas de las y los contribuidores varian
mas a la hora de considerar si la cooperacion internacional
funciona o no al servicio de la gobernanza global y regional
de la pandemia. Radl Bernal-Meza, José Briceno Ruiz, Ma-
ria Esther Coronado Martinez, Deisy Ventura y Flavia Bue-
no senalan las fallas o la ausencia de colaboracion a nivel
regional y global, mientras que Thomas Legler, Kevin Par-
thenay y Laura Zamudio hacen mayor hincapié en iniciati-
vas de cooperacion relativamente exitosas. Esta diversidad
confirma la heterogeneidad de los patrones de cooperacion
y gobernanza, asi como la concomitancia funcional de su
paralisis o activacion en funcion de los contextos, tipos de
accion y actores clave.
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En realidad, todo depende del punto de partida de las y
los actores seleccionados y de las escalas de gobernanza es-
tudiadas para entender la pluralidad de las conclusiones.
Sobresale la diferencia entre la cooperacion internacional
con fines de didlogo politico y la de indole técnico. Thomas
Legler introduce el concepto de “interpresidencialismo pa-
tologico” para referirse a los limites de los esquemas de go-
bernanza que dependen demasiado de la autoridad y el
protagonismo directo de las y los jefes de Estado, y se expo-
nen a las alternancias ideolégicas en el poder, como también
se puede observar en los tres estudios de casos-paises. La des-
truccion de la Union de Naciones Suramericanas (Unasur)
simboliza esta patologia.

Sin embargo, como lo senala Raul Bernal-Meza, y como se
desprende de los analisis de Kevin Parthenay y Laura Zamu-
dio, la cooperacion internacional, politica o técnica, permite
potenciar las capacidades de accion de paises como los de
ALC. Aqui, las y los autores nos recuerdan otra hipotesis cldsi-
ca de las r1. Para los Estados no dominantes en el sistema in-
ternacional, el margen de accion depende de la “potencia en
plural”,? es decir, de la asociaciéon con los demas para equili-
brar las asimetrias operantes.!? En este sentido, obstaculizar
la cooperacion es para ALC una operacion de autodestruccion
politica a nivel global.

Todos los ejemplos anteriores incluyen a actores gu-
bernamentales e intergubernamentales y obligan a seguir
reflexionando sobre el papel del Estado en la cooperacion
internacional, mas atin en el contexto de la pandemia. Este
es todavia un actor fundamental para los mecanismos globa-
les de regulacion, pero no actiia solo y ya no puede hacerlo.

9 Elodie Brun, El cambio internacional mediante las relaciones Sur-Sur. Los
lazos de Brasil, Chile y Venezuela con los paises en desarrollo de Africa, Asia y el
Medio Oriente, Ciudad de México, El Colegio de México, 2018, p. 325.

10 Mélanie Albaret y Guillaume Devin, “Los paises del Sur en Nacio-
nes Unidas”, Foro Internacional, nim. 223, 2016, pp. 13-39; Robert O. Keo-
hane, “Lilliputians’ Dilemmas: Small States in International Politics”,
International Organization, vol. 23, nim. 2, 1969, pp. 291-310.
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En este sentido, en el presente numero especial destaca la
influencia de otros actores que participan en estos mecanis-
mos gracias a los esquemas ampliados permitidos por la go-
bernanza regional y global. Cabe precisar, como lo recuerda
Laura Zamudio, que la inclusion de nuevos actores no es
automaticamente benéfica para la cooperacion. No obstan-
te, su articulo, asi como los de Thomas Legler y Kevin Par-
thenay, valoran las contribuciones de las o1, consideradas
como actores en si mismos, que efectuaron actividades de
asistencia técnica, informacién y colaboracion para facilitar
la lucha contra la Covid-19. Estos estudios revelan las posibi-
lidades de la gobernanza indirecta, es decir, como la oms y
la ops logran influir mediante el proceso de orquestacion,
que se refiere a coordinar sin dirigir ni obligar. El Sica y la
Caricom legitiman su existencia y se revitalizan ante la emer-
gencia sanitaria, mientras otros organismos regionales se es-
tancan. La cooperacion es resistente, a veces incluso a los
intentos de la agencia estatal latinoamericana y caribena
para socavarla.!!
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